Verwaltungsreform und Nachhaltigkeitsziele by Donner, Susanne et al.
27Ökologisches Wirtschaften 3-4/2000
p r o j e k t e  u n d  k o n z e p t e
I Von Susanne Donner,  Felicitas Kubala und Ulrich Petschow n jüngerer Zeit ist in den USA ein neuer Ver-
such der Verwaltungsreform mit dem Government 
Performance and Results Act (GPRA) aus dem 
Jahre 1993 gestartet worden. Dieser fordert von 
den Bundesbehörden – und damit auch der Um-
weltbehörde Environmental Protection Agency 
(EPA) –, dass ab dem Jahre 1999 jährliche Per-
formance-Pläne zu erstellen sind. Diese sollen 
zum einen die Programmaktivitäten der jeweiligen 
Behörden abdecken und zum anderen die Verbin-
dung zum Budget herstellen. Das zentrale Ziel 
dieser Bemühungen ist, das Verwaltungshandeln 
auf die Ergebnisse (den Outcome) und nicht auf 
die Aktivitäten an sich (den Output) zu orientie-
ren. Die Reformbemühungen haben damit eine 
neuen und für den Umweltzusammenhang inter-
essanten Ansatzpunkt. 
Dieser Grundansatz ist auch von der Umweltver-
waltung in Schleswig-Holstein aufgegriffen wor-
den. Es wurde ein langfristiger Nachhaltigkeits-
plan entwickelt. Zur Überprüfung der gewählten 
Indikatoren hinsichtlich der Eignung zur Messung 
der Nachhaltigkeitsziele, der Datenverfügbarkeit 
sowie der Verknüpfung dieses Indikatorensystems 
mit der Kosten- und Leistungsrechnung (KLR) 
und dem Controlling wurde ein Gutachtenauftrag 
an das Ökologie-Zentrum Kiel und das IÖW ver-
geben (1). Im Folgenden werden am Beispiel der 
amerikanischen Erfahrungen die Vorgehensweise 
und einige ihrer Probleme dargestellt.
 das amerikanische Vorgehen
Der GPRA und die dort geforderte Ausrichtung auf 
den Outcome führt in einem ersten Schritt zu 
einer Definition der Ziele der jeweiligen Verwal-
tungseinheiten. Typisierend lässt sich das Vorge-
hen wie folgt darstellen (vgl. Abb. 1):
● Entwicklung einer strategischen Zielplanung, 
● Ableitung von jährlichen Zielen, 
● Identifikation der Performance und damit eine 
Abschätzung inwieweit die eingeleiteten Maßnah-
men zur Zielerreichung beigetragen haben, 
sowie 
● die Berichterstattung im Hinblick auf den Fort-
schritt der Zielerreichung.
Damit geht es im Grundsatz darum, Ziele, Mitte-
leinsatz und Ergebnisse im Rahmen einer Kosten- 
und Leistungsrechnung und eines EDV gestützten 
Controlling in einen engen Zusammenhang zu 
bringen. Einige Anforderungen, die sich aus dem 
GPRA ergeben, sind: 
● die Budgets müssen mit dem angestrebten Out-
come und den strategischen Zielen (goals) in 
Übereinstimmung stehen;
● der strategische Plan soll eine Beschreibung 
der Prozesse, Technologien, der Arbeit, des ein-
gesetzten Kapitals und anderer Ressourcen, die 
zur Umsetzung der Ziele erforderlich sind, bein-
halten;
● die exogenen Faktoren, die die zu erreichen-
den Ziele beeinflussen können, müssen identifi-
ziert werden; 
● der Ressourceneinsatz soll direkt auf die Ziele 
ausgerichtet sein, damit wird der Budgetierungs-
prozess auf den Outcome orientiert;
● ein jährlicher Performance-Plan soll erstellt 
werden, der die Perfor-
mance-Maßstäbe und die 
erreichten Ziele jedes Pro-
gramms bzw. jeder Aktivität 
enthält; 
● das jährliche Budget 
basiert auf den jährlichen 
Plänen, damit werden die 
langfristigen Ziele und der 
kurzfristige Planungs- und 
Budget ierungsprozess 
miteinander verbunden.
Die Orientierung am Out-
come hat erhebliche Aus-
wirkungen auf die Wahl der Indikatoren, die  Aus - 
sagen über die Ergebnisse ermöglichen müssen 
und eben nicht auf der Ebene der Aktivitätsindi-
katoren (output) stehen bleiben sollen.
 umsetzung durch die epa
Die EPA hat dementsprechend eine langfristige 
Strategie entwickelt, die sich aus zehn strategi-
schen Zielen zusammensetzt (2). Zudem wurde 
die Verknüpfung zur Kosten- und Leistungsrech-
nung und dem Controlling hergestellt, sodass es 
nunmehr möglich ist, die Kosten und die Umset-
zungsfortschritte Ziel für Ziel zu erfassen.
Abgeleitet aus der langfristigen Strategie („missi-
on“) der EPA wurde ein strategischer Fünfjahres-
plan entwickelt. Dieser wird wiederum in einzelne 
Jahrespläne aufgesplittet, in denen (Kurzfrist-) 
Ziele festgelegt werden, die letztlich zur Zielerrei-
chung des Fünfjahresplans (bzw. auch des strategi-
schen Langfristzieles) führen sollen. Die Jahresplä-
ne werden jeweils evaluiert, inwieweit die gestellten 
Ziele erreicht worden sind oder ob es Abweichun-
gen gegeben hat, die gegebenenfalls zu Anpas-
sungsmaßnahmen führen müssen. 
Die Umsetzung der Vorgaben des GPRA in die 
Praxis einer Umweltbehörde hat einige zen - 
trale Schwierigkeiten deutlich gemacht. Einige 
Aspekte sollen in der Folge kurz dargestellt 
werden:
 zentrale probleme
● Informationsverfügbarkeit: Eine zentrale 
Herausforderung ist die Entwicklung und Bereit-
stellung geeigneter Indikatoren und Indikatoren-
systeme im Hinblick auf die Performance und die 
zuzuordnenden Kosten. Positiv gewendet hat die 
neue Herangehensweise dazu geführt, dass vor 
allem das Problem der Verfügbarkeit konsistenter 
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Quelle: EPA: Managing for Results. Putting the Pieces Together. EPA 1998
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Informationen für die Entscheidungsfindung an-
gegangen wurde, allerdings von einer Lösung 
noch entfernt ist.
● Output/Outcome: Ein weiterer Problembereich 
ist die Vorgabe der Orientierung auf Wirkungen, 
die im Gegensatz zur Messung des Output, also 
eher einer Aktivitätsmessung, deutlich komplexer 
ist. Die exakte Messung der Beiträge von Pro-
gramm-Aktivitäten zum Programm-Outcome ist 
eine kontinuierliche Herausforderung, da es eine 
Vielzahl von Faktoren gibt, die außerhalb der Kon-
trolle der Programm-Manager liegt und die den 
Outcome wesentlich mitbestimmen. 
● Kooperationen: Aus dem letztgenannten Punkt 
ergibt sich auch, dass Umweltwirkungen Produkte 
eines weiten Netzwerks von Akteuren sind, in dem 
die EPA eine zwar wichtige aber nicht allein ent-
scheidende Rolle spielt. Die EPA muss bei der Ent-
wicklung ihrer Ziele die Einflüsse andere Akteure 
mit einbeziehen. Diese können bei der Entwicklung 
und der Erreichung von realistischen und geeigne-
ten Performancemaßstäben eine wesentliche Rolle 
spielen.
● Langfristigkeit von Umweltwirkungen: Bedeut-
same Veränderungen der Umweltsituation werden 
vielfach erst über lange Fristen manifest. Demzufolge 
sind die Ergebnisse der EPA möglicherweise nicht 
klar als jährlicher Outcome für die Umwelt identifi-
zierbar. Dementsprechend besteht die Herausforde-
rung diese Maßnahme-Wirkungsbeziehungen so 
weit als möglich abschätzbar zu machen. 
● Kostenrechnungssysteme müssen notwendiger-
weise in Bezug gesetzt werden zu der spezifischen 
„mission“. Daher ist es bereits frühzeitig erforder-
lich, dass die wesentlichen Verantwortlichkeitsseg-
mente auch zum Zwecke der Kostenzurechnung 
definiert werden. Dabei besteht die Notwendigkeit,
● die Budgetstrukturen der Behörden so zu verän-
dern, dass auf Programme und Outcome fokussiert 
wird, 
● das Problem der Zuordnung der Ergebnisse und 
der Finanzierung zu lösen, das sich aus überlappen-
den Programmen ergibt, und
● die Gemeinkosten auf unterschiedlichste Projek-
te, Programme und Verantwortungszentren zu ver-
teilen.
 fazit
Der amerikanische Reformansatz ist interessant, 
da die jeweiligen Verwaltungseinheiten (auch die 
EPA) ihre grundsätzlichen und langfristigen Ziele 
definieren mussten. Dies ist keineswegs selbstver-
ständlich. Vor allen Dingen mussten sie auch 
Wege aufzeigen, wie diese Ziele mit den zur Ver-
fügung stehenden Mitteln und in Kooperation mit 
den unterschiedlichen Akteuren erreicht werden 
können. Damit wird die Transparenz des Verwal-
tungshandelns und der Zielorientierung deutlich 
erhöht, es kann nachvollzogen werden was mit 
welchen Maßnahmen erreicht werden soll. 
Die Diskussion um Umweltziele ist auch in Deutsch-
land durchaus nichts Neues – abgesehen davon 
dass es noch (fast) keine gibt –, aber die konkrete 
Verknüpfung von Verwaltungshandeln und Budget-
zuordnungen ist eine neue Orientierung, die deut-
lich über die Ansätze der Verwaltungsreform in 
Deutschland hinausgeht. Beispielsweise war in 
Berlin die Verwaltungsreform auf den Output ori-
entiert, eine enge Verknüpfung etwa mit Nachhal-
tigkeitszielen (Outcome) hat nicht stattgefunden. 
Insofern werden Aktivitäten gemessen aber nicht 
die Verknüpfung mit den eigentlichen Zielen des 
Verwaltungshandelns. 
Und noch etwas wurde deutlich: Diese Herangehens-
weise verhindert den Bau von Luftschlössern. Die 
Aufstellung von Nachhaltigkeitszielen muss nach die-
ser Verfahrensweise entsprechend unterlegt werden. 
Es müssen die Schritte und Wege aufgezeigt werden, 
wie und in Kooperation mit welchen Akteuren dieses 
Ziel auch erreicht werden kann. Damit würde eine 
Verbindung zwischen politischer Deklamation und 
der realen Umsetzung hergestellt werden können, 
die entweder zur Folge hat, dass nicht erreichbare 
Ziele auch nicht aufgestellt werden oder – um die 
Glaubwürdigkeit nicht zu verlieren – entsprechende 
Aktionspläne aufgestellt und mit finanziellen Mitteln 
unterlegt werden.
In der Summe erweist sich daher der schleswig-
holsteinische Ansatz als hochinteressant und hat 
noch eine Vielzahl komplexer Fragestellungen zu 
lösen: von der Frage der Indikatoren, über die 
Frage der Kosten- und Leistungsrechnung, den 
Zuschnitt der Verwaltung bis hin zur Frage der 
Kooperation mit anderen für den Umweltbereich 
wichtigen Akteuren, etwa anderen Ministerien, 
den Unternehmen und nicht zuletzt der Bevölke-
rung. Das Verständnis von Verwaltungshandeln 
könnte sich insofern umfassend verändern.
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